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Desconcentracion administrativa:

desafios de implementacion

La adopcion de reformas administrativas en el sector pablico constituye un evento recurrente en el contexto
de una transicion politica. La implementacién de distintas medidas para promover la eficiencia en las orga-
nizaciones publicas ha sido resultado de presiones presupuestarias, asi como de mayor exigencia ciuda-
dana para que los gobiernos rindan cuentas (Curristine et al., 2007).

La desconcentracién administrativa, como una de estas medidas, esta orientada a incrementar la eficiencia
de las organizaciones publicas a partir de transferir facultades en determinada materia o en un determi-
nado territorio a 6rganos dependientes centralmente (Jeannetti, 1986). Las motivaciones para instrumentar
una medida como esta pueden abarcar aspectos como promover el desarrollo regional o disminuir el costo
de la burocracia; sin embargo, una decisién de esta naturaleza tiene implicaciones que es necesario analizar
con mayor detalle.

Con este proposito, este documento discute las principales implicaciones administrativas de la descon-
centracion a partir de la evidencia proveniente de dos casos documentados en donde se implement6 esta
medida: la reubicacion del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) a Aguascalientes y la de
Caminos y Puentes Federales de Ingresos y Servicios Conexos (CAPUFE) a Morelos, ambos en la década
de los ochentas como consecuencia del sismo de 1985.

El texto se estructura en tres secciones. La primera presenta algunos apuntes teéricos sobre la desconcen-
tracion administrativa. La segunda describe brevemente estos casos enfatizando las principales implica-
ciones de esta medida. Por dltimo, se realizan algunas reflexiones sobre este tema.

|. DESCONCENTRACION ADMINISTRATIVA: ELEMENTOS TEORICOS CLAVE

aspecto es donde radica la distincién con la
descentralizacién, es decir, la desconcentracién
implica que la decisiéon “es siempre tomada en
nombre del Estado por uno de sus agentes...”
(Serra en Siwek-Pouydesseau, 1976: 302). Esta

El concepto de desconcentracién administrativa
se caracteriza por enfatizar aquellas caracte-
risticas de este mecanismo relacionadas con la
forma en la que se toman decisiones. En este
sentido, bajo este modelo, “todas las decisiones

importantes son competencia de los 6rganos
centrales, pero existen agentes locales que
son nombrados por el gobierno central y que
poseen cierta capacidad de decisiéon por dele-
gacion” (Siwek-Pouydesseau, 1976:19). En este

diferencia conceptual permite observar que la
desconcentracién administrativa esta relacio-
nada con la adopcién de medidas que incre-
menten la eficiencia en la toma de decisiones y
en la implementacién de politicas, mas que en la
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delegacion de poder politico. Sin embargo, las
discusiones tedricas sobre la desconcentracién
reconocen que este modelo tiene implicaciones
de distinta naturaleza, incluyendo politicas,
sobre las cuales se profundizara en este docu-
mento més adelante.

En este punto, cabe subrayar que el concepto de
desconcentracion administrativa puede sinteti-
zarse en...

la creacién o fortalecimiento de 6rganos descon-
centrados, jerarquicamente subordinados al
6rgano central, con facultades especificas y
autonomia técnica y financiera para resolver
asuntos sobre materias y/o el &mbito territorial
que se determine en cada caso, mediante un acto
legislativo plasmado en una ley o un reglamento
(Jeannetti, 1986: 18).

Un elemento que destaca, por tanto, es la moti-
vaciéon que subyace la decisién de desconcen-
trar, la cual puede responder a las necesidades
propias de una materia de politica publica
—por ejemplo, hacer mas eficiente la provi-
siéon de servicios médicos en el pais— o, las
caracteristicas territoriales que demandan una
presencia mas efectiva del gobierno central
(Martin, 2004). Esta distincién es lo que autores
como Ferrada denominan desconcentracion
funcional y territorial, en donde la primera se
refiere a...

cuando se radican determinadas potestades en
6rganos administrativos del mismo servicio
(centralizado o descentralizado) y que operan en
el mismo dmbito territorial de este [en] cambio, la
desconcentracién territorial se produce cuando
se atribuyen potestades a un 6rgano administra-
tivo periférico dependiente del servicio central,
pero con competencia en un espacio territorial
determinado (Ferrada, 1999: 120).
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Las decisiones relacionadas con la forma que
adoptard el sistema de gobierno afectaran la
configuracién de poder que tenga lugar en la
relacion entre la federacion y los estados, espe-
cialmente, considerando que estas decisiones
administrativas se dan en un espectro de alter-
nativas y mecanismos para regular el funcio-
namiento de las instituciones ptublicas, de ahi
la incorporacion de conceptos como estados
hibridos (Loughlin, 2017). Bajo esta optica, el
concepto de desconcentracion administrativa
requiere reflexionar acerca de tres elementos
fundamentales. El primero se refiere al conjunto
de atribuciones que se distribuirdn a través de
la adopcion de este modelo. El segundo alude
a los mecanismos de rendicién de cuentas que
tendran lugar bajo un esquema de esta natura-
leza, es decir, cémo informardn y justificardn
estos Organos sus acciones al poder central
(Moran y Porter, 2014). EI tercero es la transfe-
rencia de estas atribuciones debe acompafiarse
de la generaciéon de capacidades institucio-
nales para su ejecucién (Pike et al., 2016). En
linea con esto, es importante considerar que
la delegacion de facultades que tiene lugar en
un proceso de desconcentracion administrativa
puede encontrar obstdculos relacionados con la
renuencia para delegar ciertas atribuciones, asi
como distorsiones en el nivel de control y auto-
ridad (Argiielles y Gomez, 1994). Por tanto, las
condiciones organizacionales que existan deben
tomarse en cuenta para la planeaciéon y ejecu-
cién de un modelo de esta naturaleza.

Esta breve revisién tedrica del concepto de
desconcentracion administrativa da cuenta
de las discusiones clave en la adopcién de
un modelo de esta naturaleza. La siguiente
seccion tiene como propdsito complementar
esta discusion a partir de la evidencia empi-
rica derivada de dos casos de estudio: INEGI
y CAPUFE.

Il. EVIDENCIA SOBRE LA DESCONCENTRACION
ADMINISTRATIVA EN MEXICO: LOS CASOS DE INEGI Y CAPUFE

La desconcentracién administrativa es un
elemento sobre el cual se ha generado evidencia
en México y, a partir de la cual, es posible
reflexionar mas detenidamente sobre las impli-
caciones de una decisién de esta naturaleza. En
linea con esto, esta secciéon presenta la documen-
tacion de este proceso en los casos de INEGI y
CAPUEFE.
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a) El caso de INEGI

Como se discuti6 en el apartado tedrico, la
desconcentracion administrativa esta estrecha-
mente relacionada con la naturaleza de las orga-
nizaciones publicas. El caso de INEGI ilustra
precisamente este punto, pues sus funciones
relativas a la recoleccion sistematica de infor-
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macion demandaban un tipo de organizacion
regional que facilitara estas tareas. Esto muestra
una motivacién por promover la eficiencia de
las actividades del Instituto con el fin de dismi-
nuir los costos administrativos asociados con
operar estos procesos de forma centralizada,
asi como aquéllos relativos a la coordinacion y
comunicacion (INEGI, 1992).

Como consecuencia del sismo de 1985 y de las
afectaciones a las instalaciones de las oficinas
centrales de INEGI, se tomé la decisién de
reubicarlas a la ciudad de Aguascalientes, con
la intencién de que éste fuera un cambio perma-
nente. Los criterios para esta eleccion incorpo-
raron las necesidades de la institucién, asi como
indicadores econémicos y sociodemogréficos,
a partir de los cuales se determindé que esta
ciudad era la opcién més adecuada. Esto, consi-
derando las ventajas para la institucién, pero
también que no se generaran efectos adversos
a nivel local derivados de la migracién de los
trabajadores (INEGI, 1992).

Para la implementacién de este cambio, se llevé
a cabo una encuesta entre los trabajadores para
conocer su disponibilidad para cambiar de
residencia, asi como para obtener informacién
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sobre la composiciéon de sus hogares. Se reali-
zaron distintas acciones de planeaciéon para la
ejecucion de esta decision, incluyendo la firma
del convenio entre el gobierno del estado, el
gobierno federal e INEGI, en donde se estable-
cian los compromisos que cada parte asumiria
para llevar a cabo esta reubicaciéon (INEGI,
1992).

La experiencia de INEGI ejemplifica la comple-
jidad que tuvo el proceso de la reubicacion
de las oficinas centrales. Existen, por tanto,
lecciones que vale la pena destacar a la luz de
posibles reformas a la administraciéon publica
en el presente (figura 1).

Estas lecciones clave dan cuenta de que el
proceso de reubicacion de las oficinas centrales
de INEGI tuvo diversas implicaciones las cuales,
en muchos casos, excedian la capacidad de esta
institucion para atenderlas. Por tanto, requirié
un fuerte nivel de coordinacién interguberna-
mental e interinstitucional para ejecutar todas
las acciones previstas en el plan. Sobre esta
experiencia es relevante hacer dos apuntes
finales. El primero es que en el caso de INEGI,
por las caracteristicas de las actividades que
realiza, su regionalizacion pudo favorecer este

Planeacion de la reubicacion

- Andlisis sobre las implicaciones finan-
cieras que tendria este proceso (gasto
corriente e inversion), las cuales
incluian apoyar la infraestructura
urbana local, construccion de vivienda,
apoyo para traslado y arrendamiento
de inmuebles.

- Se crearon instancias dentro del Institu-
to para dar seguimiento a las diversas
tareas del proceso (jefatura del opera-
tivo de reubicacion y comision de
recursos humanos).

Cooperacion entre INEGI
y trabajadores

- Comunicaciéon constante con repre-
sentantes sindicales.

- Establecimiento de mecanismos de
negociacion y de atencion de deman-
das.

- Caracterizacion de la poblacion traba-
jadora y sus familias.

- Garantia de respeto a los derechos
laborales de los trabajadores.

Figura 1. Lecciones clave del caso de la reubicacion de las oficinas centrales de INEGI

Comunicacion Institucional

- Acciones dirigidas a mantener infor-
mados a los trabajadores sobre el pro-
ceso de reubicacion.

- Campanas informativas dirigidas a la
sociedad de Aguascalientes sobre
dichas acciones.

Fuente: Elaboracién propia con base en INEGI (1992).

Programa de vivienda

- Plan de construccion de 2 mil vivien-
das en fraccionamientos asignados
por el gobierno estatal.

Fuentes de financiamiento mdltiples:
Fondo Nacional de Habitaciones Popu-
lares (FONHAPO), Fondo de la Vivienda
del ISSSTE (FOVISSSTE), Fondo de
Operacion y Financiamiento Bancario
a la Vivienda (FOVI) y banca de primer
nivel.

Coordinacion interinstitucional
y intergubernamental

- Participacion de distintas organizacio-
nes de la adminstracion publica fede-
ral en el proceso (por ejemplo, Instituto
de Seguridad y Servicios Sociales de
los Trabajadores del Estado, Secreta-
ria de Programacion y Presupuesto,
entre otras).

Estrecha colaboracion con el gobierno
estatal para atender los requerimien-
tos del proceso.
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proceso y limitar, en lo posible, que la reubica-
cién afectara el desarrollo de las actividades. El
segundo es que este proceso en particular enfa-
tiz6 la atencion de dos aspectos en paralelo: las
necesidades organizacionales y la reduccién de
posibles distorsiones en la ciudad receptora.

b) El caso de CAPUFE

CAPUEFE es un organismo descentralizado de la
administraciéon publica federal dependiente de
la Secretaria de Comunicaciones y Transportes
(SCT) creado en 1963 por decreto presidencial.
Su funcién central es la operacién y adminis-
tracion de caminos y puentes de cuota publicos
0 concesionados, asi como su conservacion,
reconstruccion y mejoramiento. De igual forma,
participa en proyectos de inversién y coinver-
siéon para la construccién y explotaciéon de las
vias generales de comunicacién en la materia
(CAPUFE, 2015).

La reubicacién de sus oficinas también fue
consecuencia del sismo del 19 de septiembre de
1985, evento en el cual las oficinas de CAPUFE
en la Ciudad de Meéxico resultaron severa-
mente dafiadas (SCT, 2013). El entonces director
general, Fernando Gutiérrez Barrios, decidi6
trasladar la dependencia a provincia en donde
comenzd6 la busqueda de inmuebles y terrenos
en Puebla y Morelos, tanto para oficinas como
para viviendas de los trabajadores, hasta que,
con apoyo del entonces gobernador de esta
altima entidad, Lauro Ortega, se formalizé su
establecimiento en Cuernavaca (Miranda, 2018).

La plantilla laboral de CAPUFE se componia de
1,400 empleados, de los cuales 1,200 eran de base
y 200 de confianza. Tanto la dirigencia sindical
como las autoridades comenzaron a negociar
y a consensuar el sitio de traslado y la zona
de viviendas para los trabajadores por lo que,
para lograr convencerlos, se adaptaron medidas
como: 1) conceder liquidaciones extraordinarias
a quienes rechazaran trasladarse a Cuernavaca;
2) contemplar la contratacion de las parejas de
los trabajadores para impedir su rompimiento
y aumentar el ingreso familiar; y, 3) apoyar con
recursos extraordinarios para la adquisicion
de viviendas y la inscripcion de los hijos en las
escuelas (Miranda, 2018).

Entre septiembre y octubre de 1985, el sindi-
cato y las autoridades revisaron propuestas,
inclindindose por la ciudad de Cuernavaca,
y el 60% de los empleados aceptaron trasla-
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darse. La unidad habitacional Flores Magoén,
ubicada cerca del libramiento de la autopista
Cuernavaca-Acapulco estaba recién terminada
y, para apoyar a los trabajadores, la direc-
cion de CAPUFE cre6 un fideicomiso para
otorgar créditos blandos para la adquisicién de
viviendas, de forma que fueron vendidas a la
mitad de su precio (Miranda, 2018). Asimismo,
el gobierno de Morelos colaboré con CAPUFE
para inscribir en sus escuelas publicas a los
hijos de los trabajadores de forma expedita y
les otorg6 una lista de colegios privados para
los funcionarios que pudieran pagar las colegia-
turas (Rojas, 2018).

El traslado de los trabajadores comenzé a
finales de octubre y principios de noviembre
de 1985. Durante los primeros meses de reaco-
modo CAPUFE contraté 20 autobuses para
trasladar diariamente a su personal desde la
sede de sus antiguas oficinas en la Ciudad de
México hasta Cuernavaca. Durante ese proceso,
algunos empleados desistieron de establecerse
en Cuernavaca y optaron por ser liquidados con
un bono extra dependiendo de su antigtiedad,
ademas de cinco meses de salario extraordi-
nario (Miranda, 2018).

La percepciéon sobre la efectividad de este
proceso alude a aspectos positivos y negativos;
por un lado, los trabajadores que se estable-
cieron en Cuernavaca viven ahora en mejores
condiciones que en la Ciudad de México, esto
relacionado con una reduccién en sus tiempos
de traslado; por otro, el costo fue elevado,
pues se calcula que, en pesos actuales, éste
fue de aproximadamente $5 mil millones de
pesos (Miranda, 2018). Adicionalmente, result6
complejo para algunos trabajadores adaptarse
al nuevo lugar de residencia (Miranda, 2018a).

Como en el caso anterior, el traslado conllevé la
adopcion de medidas para facilitar el proceso
a partir de proveer condiciones para que los
trabajadores pudieran reubicarse en una nueva
ciudad. No obstante, también representé6 un
desafio importante en términos de la planeacién
y ejecucion de este proceso.

c) Desafios para la ejecucion

La experiencia documentada en los casos
presentados permite identificar una serie de
lecciones sobre los desafios que supone la
implementaciéon de un proceso de desconcen-
traciéon administrativa. Como se sefialé en el

DIRECCION GENERAL DE INVESTIGACION ESTRATEGICA



> Temas estratégicos 63

apartado tedrico, este modelo puede incre-
mentar la eficiencia de la accién publica a
partir de adoptar medidas que potencien el
uso de recursos y esfuerzos. Sin embargo, tran-
sitar hacia un modelo de gobierno desconcen-
trado requiere desarrollar un plan de ejecucion
minucioso que permita atender los desafios de
ejecucion que puedan presentarse.

En primer lugar, dicho proceso de planeacién
debe, como se identific6 en el caso de INEGI,
construirse en dos vertientes: contemplando
las necesidades de la organizacion y de la
comunidad en la que se reubicaré. Este altimo
elemento no es menor dado que puede influir
de forma importante en el proceso de adapta-
cién. En segundo lugar, es recomendable que la
planeacién incorpore, desde el inicio, a todos los
actores que se consideren clave para la ejecucion
de un proceso de esta naturaleza. Lo anterior
permite subrayar la importancia de la coordina-
cién intergubernamental e interinstitucional en
estos procesos, lo cual ineludiblemente conlleva
establecer acuerdos politicos entre los distintos
actores participantes. En especial, con base en la
experiencia de los casos presentados, pareciera
que un factor que puede facilitar la ejecucion
es la relacion entre el gobierno federal y el de
la entidad receptora, de tal forma que puedan
distribuirse entre estos, distintas tareas y sus
costos.

Il1l. REFLEXIONES FINALES

La informacién presentada en este documento
provee lecciones interesantes para contribuir
al debate sobre la desconcentracién adminis-
trativa. Desde una perspectiva tedrica, estos
procesos pueden incrementar la eficiencia con
base en la naturaleza de la materia de politica
publica que se trate, asi como de las necesidades
regionales de implementacion que se identifi-
quen. Sin embargo, los desafios que genera su
ejecucion, como se sefiald, exceden el tema de
la reubicacién de los trabajadores.

Las experiencias de INEGI y CAPUFE ilus-
tran un punto importante a considerar que se
alinea con lo discutido en la teoria: la natura-
leza de la funcién de estas organizaciones pudo
haber favorecido estos procesos. Lo anterior
significa que, en dichos casos, la propia orga-
nizacioén de las actividades realizadas en estas
instituciones facilit6 la reubicacion, aun cuando
resulté costosa y compleja. Este es aspecto rele-
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Un tercer aspecto se relaciona con la proteccién
de los derechos laborales de los trabajadores de
las organizaciones ptublicas. Facilidades para la
adquisicion de vivienda, el traslado, asi como
para adaptarse a las condiciones de la comu-
nidad receptora, son elementos que pueden
facilitar la toma de decisiones para los trabaja-
dores y sus familias. No obstante, resulta indis-
pensable también valorar la pertinencia —y el
costo— de las medidas que se prevea adoptar
en los casos de aquellos trabajadores que no
deseen reubicarse. Esto incluye analizar con
detenimiento las condiciones contractuales de
los trabajadores y el espectro de alternativas
que pueden ofrecerse.

El cuarto punto subraya el tema de la comuni-
caciéon institucional, la provision sistemética de
informacidén, tanto interna como externamente,
puede reducir la resistencia al cambio, asi como
generar evidencia oportuna para tomar decisiones
en el curso del proceso y, de ser el caso, realizar
los ajustes que se consideren convenientes.

Finalmente, las experiencias de INEGI vy
CAPUFE permiten observar que procesos de
esta naturaleza, por su complejidad, demandan
no solo la intervencién de multiples actores sino
también la atencién de distintos aspectos que
exceden el traslado fisico de los trabajadores y
su establecimiento en el lugar seleccionado.

vante especialmente en aquellos casos en donde
las actividades que ejecuta una dependencia o
entidad no pueden interrumpirse o retrasarse.
De nuevo, no debe perderse de vista la natura-
leza de la funcién de las actividades que desa-
rrolle una institucién y su posible adaptabilidad
a un proceso de reubicacion.

Adicionalmente, el caso de INEGI en parti-
cular muestra la importancia del proceso de
planeacién, desde la conformacién de unidades
enfocadas en la ejecucion del proceso hasta
la caracterizacion de los hogares de los traba-
jadores a quienes se queria reubicar. Resulta
importante también el establecimiento de meca-
nismos de coordinacién y comunicacién entre
todos los actores involucrados.

Finalmente, un punto poco documentado pero
de gran importancia derivado de estos procesos
es el establecimiento de instrumentos de rendi-
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cion de cuentas que, por una parte, permitan
monitorear y supervisar la ejecucion de las
acciones a nivel regional; mientras que, por
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